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Bürgerinnen  und  Bürger  in  den  Politikprozess  einzubeziehen.  Beispiele  für  einen  solchen 
„demokratischen  Experimentalismus“  sind  die  Europäische  Bürgerkonferenzen  Meeting  of  Minds 
sowie zur Zukunft der EU. Ziel dieses Beitrags ist es, diese Modelle und ihrer spezifischen Probleme 

































































EU  agenda”  (Olsen  2003:  1).  Today  politicians  and  EU  bureaucrats  are  concerned  about  the 
“legitimate role for Euro‐citizens” (ibid.) – meaning, above all, the role of civil society in European 
governance.  In  so  doing,  European  policy‐makers  begin  to  turn  to  theories  of  participatory  and 







output‐  and  input‐oriented  conceptions  of  civil  society  and  participation”  (Finke  2007:  13). 
Participation  is  overall  perceived  in  instrumental  ways  as  a  means  to  improve  efficiency  and 
effectiveness of European policy‐making. A further critique against the White Paper is its strong focus 





at  a  request  from  the  European  Council,  Margot  Wallström,  Commission’s  Vice‐President  and 
Commissioner for Communication, launched a new initiative in 2005: Plan D for Democracy, Dialogue 













democracy”.  This  article,  for  example,  introduces  even  an  instrument  of  direct  democracy,  the 








“participatory  talk”  is  not  simply  cheap  talk,  but  that  the  institutions,  above  all  the  European 
Parliament  and  the  Commission,  commence  real  “democratic  experimentalism”  (Dorf  and  Sabel, 
quoted  in  Papadopoulos  and  Warin  2007:  445).  Already  in  the  course  of  the  1990s,  “a  new  EU 
consultation  policy”  (Finke  2007:  13)  has  evolved  developing  into  a  new  kind  of  “consultation 
regime” (Quittkat and Finke 2008); consultation of civil society actors – now called participation – is 






















1   In  2002  the  Commission  published  a  communication  “Towards  reinforced  culture  of  consultation  and 













a  broader  Interactive  Policy  Making  (IPM)  initiative,  which  should  “allow  both  Member  State 
administrations  and  EU  institutions  to  understand  the  needs  of  citizens  and  enterprises  better.  It  is 
intended to assist policy development by allowing more rapid and targeted responses to emerging issues 
and problems, improving the assessment of the impact of policies (or the absence of them) and providing 



















some  conclusion  what  we  can  learn  from  these  first  empirical  cases  for  the  potential  to  realize 
participatory democracy at supranational level. 
2.  The debate over European democracy: an overview 
European  democracy  is  today  a  highly  disputed  and  contested  idea.  Some  scholars  deny  or 




is  problematic,  whereas  independent  agencies  can  secure  legitimacy  via  effective  regulation. 
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intrinsic  qualities  of  participation.  Hence,  participation  is  an  ends  in  itself  necessary  for 
guaranteeing the capacity of citizens for self‐determination. 




























want  to  emphasize  is  the  empirical  evidence  for  this  development.  Most  empirically  studies  are 
limited in the way they focus on civil society organizations. They illustrate a great diversity between 
different  civil  society  organizations  in  a  number  of  ways  such  as  organizational  density,  forms, 
resources at hand, strategies etc. Yet individual citizens, which are strongly emphasized already in 
the Commission’s White Paper, are still hardly attended to. This paper aims to help closing this 
research  gap.  The  objective  is  to  examine  empirical  examples  of  pan‐European  participatory‐


















1.  Adapted  versions  of  already  existing,  tried  and  tested  methods  (such  as  the  consensus 
conference model) could be employed to develop pan‐European citizens’ panels. 











people  participate  (the  question  of  social  roles  and  procedural  rules),  and  why  (the  question  of 
output and its relation to the institutional and social context of participation). The first two questions 
concern  the  form  dimension  of  participatory  procedures  while  the  third  question  addresses  the 























political  debate  and  may  have  an  agenda‐setting  function.  Yet  there  is  not  sufficient  empirical 
evidence,  if  consensus  conferences  do  actually  fulfill  the  high  expectations  associated  with  this 
procedure,  or  under  which  conditions  they  may  have  an  impact  on  their  social  and  political 
environment.  A  key  problem  of  participatory  procedures  –  not  only  in  the  field  of  technology 
assessment  –  is,  if  and  how  they  are  linked  to  representative  politics  and  majoritarian  political 
institutions. For many participatory tools this link is practically non‐existing or rather relies on an ad‐
hoc  basis  rather  than  on  strong  institutional  linkages.  This  can  be  called  an  “institutional  void” 
(Marten Hajer, quoted in Görsdorf 2006). If they are to have an impact on policy‐making, this is 
essential. Interestingly, the forms of citizen participation developed at EU level are policy‐oriented; 










































nine  different  regions;  although  citizens  are  selected  as  individuals,  they  are  assumed  to  act  as 
“delegate citizens”. Project 3 and 4 were both solicited by the same organizer, the Belgium King 
Baudouin Foundation, and were both co‐financed by the European Commission. The Meeting of 


























MoM‐ECD  was  launched  by  the  King  Baudoin  Foundation  with  support  from  a  partner 
consortium
13  consisting  of  bodies  for  technology  assessement,  science  museums,  academic 




"Plan  D"  (for  detailed  information  see  <http://www.tomorrowseurope.eu>).  In  addition,  the  European 
Parliament  has  supported  this  event  by  hosting  it  and  further  support  was  granted  by  the  European 
Economic  and  Social  Committee.  The  project  was  initiated  and  coordinated  by  a  pro‐integration 
organization called Notre Europe, which was set up in 1996 under the guidance of Jacques Delors. A total of 
21 EU think thanks, organizations and research institutes ranging from the European Council of Foreign 




detail:  <http://www.tomorrowseurope.eu/spip.php?rubrique8>).  This  methodology  is  a  registered 
trademark and was developed by the US political scientist James S. Fishkin (in collaboration with Robert C. 
Luskin), who also served as an advisor on the High Level Scientific Committee of EDP‐TE. In the EDP‐TE “a 
representative  microcosm  of  362 citizens  from  all  27 EU  member  states”  (cf.  Boucher 2009: Annex  1; 
<http://www.tomorrowseurope.eu/spip.php?rubrique1>) came to Brussels for a weekend of deliberation. 






























of  the  nine  countries  was  set  up.  The  members  of  the  national  citizens’  group  were  randomly 
selected, yet with some control for diversity regarding age, gender and education. In Belgium, the 



























The  nine  national  lay‐panels  drew  up  reports  containing  their  observations,  opinion  and 




















ideas  generated  in  former  conversations  with  other  participants.”  (Elliott  et  al.  2005:  185)  This 
system of rotation allows for thematic continuity was to be achieved.  
The recommendations were constantly replenished and completed. If necessary, they were put to 
the  vote  in  the  plenary.  To  be  accepted,  a  two‐third  majority  was  required.  The  final  report 
(“European assessment of brain science“) was written up with the help of some journalists. The 






the  procedures  were  also  presented  in  a  number  of  parliamentary  committees.  In  Greece  two 
science cafés reporting on MoM‐ECD were organized with more than 500 people. 
Why did deliberation take place? The organizers had three major normative objectives in mind 
which  relate  to  the  contents  of  deliberation,  the  policy‐making  impact  and  the  participatory 
methodology:  
12 Abels, Citizens‘ deliberations and the EU democratic deficit 















MoM‐ECD  is  a  participatory  procedure  dominated  by  lay‐people.  This  is  typical  for  most 
participatory TA. While the national panels were rather small with 14 lay‐people per country, the size 
of  the  total  group  at  the  joint  European  conventions  was  large.  Consequently,  methodological 
innovations were necessary that would still allow for deliberation to take place (e.g. the carousel and 
the  café  format).  At  the  same  time,  the  procedural  rules  were  very  complex;  this  was  a  main 
criticism. This complexity is, first and foremost, a result of the combination between the national and 
the  European  level.  At  the  European  conventions,  participants  encountered  language  problems. 
Translators were involved in the European meetings; nevertheless there were problems especially at 
the second European meeting such as incorrect translations into Danish or missing translations into 
Hungarian.  Language  difficulties  are  a  major  problem  since  deliberations  are  built  on  mutual 







something  and  that  the  procedure  has  to  stick  to  the  rigid  time  frame  took  precedence  over  a 
clarification  of  factual  knowledge.  Many  participants  complained  about  the  rigid  time  frame. 
Whenever time pressed, the working group focused on producing at least some acceptable result for 
the plenary debate (see Mohr 2006: 22). A pragmatic style of working through the different “work 




criticizes  a  tendency  for  “over‐proceduralisation”  (Goldschmidt  and  Renn  2006:  12ff.):  too  many 
procedural  rules  and  a  lack  of  transparency.  The  participating  citizens’  bewailed  that  it  was  not 
always clear what they had to do, because there was no clear overview over the main features of the  
13 Abels, Citizens‘ deliberations and the EU democratic deficit 








Another  element  of  the  MoM‐ECD  is  that  it  included  an  element  of  voting:  the  final 










































recommendations.  Policy‐makers  praise  the  results,  but  remain  vague  about  their  effects  and 
implementation. This could be interpreted as a lack of accountability and responsiveness towards 















that  both  identities  would  complement  each  other.  In  the  interviews  conducted  with  the 
participating  citizens  at  the  end  of  the  procedure,  87  percent  agreed  that  they  had  built  up  a 
European group identity over time (Mohr 2006: 15). According to the external evaluators,  
[t]he  self‐perception  as  being  European  rather  than  national  panelists  can  be  seen  as  an 
important factor contributing to the overall success [of MoM‐ECD]. The climate of a European 













































































The  three  most  important  topics  identified  in  the  “European  Citizens’  Agenda”  were  (1) 
environment and energy, (2) social welfare and family, and (3) immigration and Europe’s role in the 
world. Yet, before starting subsequent national consultations on these three topics, test groups were 























order  to  make  the  outcomes  of  the  national  consultations  also  relevant  at  EU  level.  Therefore, 
national reports had to be synthesized in a single European report. This so‐called Synthesis Event 
took place in Brussels (May 9‐10, 2007) in a much smaller group of citizens. Only one delegate per 











address  their  questions  about  the  ECC‐EU  implications  to  policy‐makers.  Thereby,  policy‐makers 
could  be  held  directly  accountable  by  citizens  and  explain  about  policies  already  enforced  or 
intended. Experts from the EPC also published commentaries on the citizens’ recommendations (EPC 
2007). In addition, the Brussels‐based European Citizen Action Service set up a debate aiming at 











The  European  Citizens’  Consultations  and  their  follow‐up  go  beyond  most  European 
communication initiatives. The citizens of Europe are at the centre of the project: Reflecting and 
representing the diversity of the entire EU population, they engage into an authentic and exciting 












set  by  the  citizens  themselves”  (<http://www.european‐citizens‐consultations.eu/2.0.html>).  In 
addition, the organizers intended to “establish a model for European citizens' participation on future 

































across  Europe:  firstly,  the  European  Song  Contest  and  its  concept  of  voting  across  European 
countries  to  express  preferences;  secondly,  the  Football  Champions  League  and  its  idea  of 












































































dimension  of  inducing  and  designing  an  “authentic  dialogue”  between  citizens  from  different 
member  states  was  obviously  the  most  important  concern.








18   In  order  to  decide  if  this  was  actually  an  “authentic  dialogue”,  as  the  organizers  claims,  it  would  be 
necessary to define what “authentic” means in this context and how to measure it. There seems to be no 






“make  our  voices  heard  at  European  level”  (ECC  2007b:  1),  thereby  excluding  residents  without 
citizenship. In addition, the wording does not differentiate between Europe and the European Union. 
It refers to Europe, yet in fact it was dealing with European Union issues and excluding European 























The  ABC  of  participatory  democracy  methods”,  which  also  included  a  discussion  on  various 

















































































































































the  high  normative  expectations  there  is  not  sufficient  empirical  evidence,  if  they  have  been 





























A  major  problem  of  both  experiments  is  that  a  fundamental  institutional  void  remains.  The 
answer  to  Stephen  Boucher’s  provocative  questions,  “If  citizens  have  a  voice,  who’s  listening?”, 
(Boucher 2009) is not clear at all, even if European institutions (especially in the ECC‐EU) case have 
supported the events and have, to some extent, been engaged in the dissemination of the results. 
Boucher  call  for  the  development  of  “hearing  aids”  and  the  institutionalization  of  a  deliberative 
infrastructure. He proposes the “establishment of an Observatory for European Public Opinion and 










ties  in  a  multi‐level  polity  such  as  the  EU.  Yet  if  one  wants  to  take  a  great  leap  forward  from 
experimental design to a permanent participatory structure, the question of institutional linkages 
and  clear  procedural  rules  is  crucial.  It  is  evident  that  a  number  of  problems  arise  with  the 











Summits  involving  up  to  10,000  people  (IFOK  2006:  2):  “These  summits  are  designed  to  involve 
unprecedented numbers of citizens directly in a carefully managed two‐way dialogue on the future of 
Europe  …  Held  annually,  they  will  pioneer  a  long‐term  change  in  the  way  European  institutions 
communicate with their citizens – not as a form of direct democracy but as the basis for a more 
vibrant and  constructive  relationship”. I do not consider this a very viable or likely option for a 
number  of  reasons;  first  and  foremost  it  exponentially  increases  the  problem  of  meaningful 







certain  Green  Papers  as  part  of  impact  assessment,  when  problems  are  assessed  and 

















society  could  be  helpful  for  improving  governance.  Such  approach  builds  on  the  sectoralized 
structure of the Commission with it Directorates General. But it would be naïve to assume that all 
DGs are equally open or responsive to introducing such participatory innovations; there are actually 
substantial  differences  between  DG  regarding  their  engagement  in  the  new  consultation  regime 
(Quittkat and Finke 2008: 206ff.). Furthermore, with the “agencification” of EU policies the question 
arises  if  new  participatory  approaches  should  or  could  be  relevant  also  for  agencies.  The  latest 
generation of EU agencies, which deal sometimes with risk regulation such as the European Food 









debates  over  Commission’s  Green  and  White  Papers,  but  also  on  specific  policy  initiatives  (see 
Quittkat and Finke 2008). There is, however, a strong bias in these predominantly lobby‐like forms of 
participation. A principal option is to extend such consultations to address also individual citizens. Yet 
























2007);  for  partisan  actors  –  including  civil  society  organization  –  this  can  turn  into  a  problem. 
Furthermore,  in  the  field  of  participatory  technology  assessment  some  interesting  models  have 
recently been developed that combine citizens’ with stakeholder participation (see Abels and Bora 
2004 for example on the voting conference model). The advantage is that they force stakeholders 










yet  decision‐making  power  lies  primarily  at  the  national  level.  This  implies  that  the  citizens 
recommendation may then in the end not be very helpful for European policy‐makers such as the 
Commission given the legal restriction to take action, or for the sake of effective policies they favor 





















In  the  EU  we  can  observe  a  trend  towards  “participatory  engineering”,  which  essentially 
originates in the governance turn. Participation becomes a tool for increasing the problem‐solving 










Assuming  we  can  consider  more  participatory  and  deliberative  approaches  as  normatively 






before  a  number  of  new  initiatives  are  launched,  a  sound  assessment  of  recent  participatory 
experiments is required (cf. also Boucher 2009: 18)  
 Citizens’ participation aims at activating the usually passive and disinterested citizen. Especially 






Participatory  procedures  can  never  substitute,  but  to  some  extent  they  may  be  able  to 
complement  majoritarian,  but  also  stakeholder‐based  politics.  They  can  essentially  only  be 
consultative  forums,  not  decision‐making  ones  because  they  lack,  amongst  other  things, 
representative  as  well  as  accountability  mechanisms.  In  order  to  arrive  at  a  model  of  citizens’ 
participation, more in‐depth research on single cases and comparative studies are required. The two 
cases explored in this paper are good practices, but as long as there are only few cases available, we 
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